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Zur Evaluierung von Sektorprogrammen (PGF) 




Die Praxis der Entwicklungszusammenarbeit nimmt zunehmend vom traditionellen 
Projektansatz Abschied und bemüht sich um kooperative und breiter angelegte gemeinsame 
Programme im Rahmen der so genannten „Programmorientierten 
Gemeinschaftsfinanzierung“ (PGF). Die Evaluierung solcher Programme kann naturgemäß 
nicht nach denselben Prinzipien verlaufen, wie die traditionelle Projektevaluierung.  
Der folgende Beitrag liefert erste konzeptionelle Überlegungen zu den Möglichkeiten, 
Chancen und Risiken von Evaluierung in diesem Bereich. Dabei wird PGF zunächst 
dargestellt als eine Mischform zwischen der herkömmlichen geber- und projektspezifischen 
Entwicklungszusammenarbeit einerseits, und dem Einsatz von Budgethilfe andererseits, bei 
dem jede Zurechenbarkeit auf einzelne Geber oder einzelne Projekte, ja selbst auf einzelne 
Sektoren endgültig entfällt.  
 
Die Darstellung der PGF als Mischform verschiedener anderer Ansätze legt nahe, die von 
diesen Ansätzen bereits bekannten Evaluierungsverfahren und -methoden auf die PGF zu 
übertragen. Dabei wird zwischen der Evaluierung institutioneller Effekte und der Evaluierung 
von Policy-Effekten unterschieden. Die Ergebnisse werden abschließend am Beispiel des 
Programms „Korbfinanzierung Grundbildung“ in Malawi illustriert. 
 
2. PGF als Kompromiss zwischen Projekt- und Budgethilfe 
„Programmorientierte Gemeinschaftsfinanzierung“ steht für viele recht unterschiedliche 
Dinge. Zentrale Kennzeichen einer PGF sind, wie der Name schon sagt, die 
„Gemeinschaftsfinanzierung“, d.h. die gemeinsame Finanzierung durch mehrere Geber, und 
die „Programmorientierung“, d.h. die Nutzung von zentralen nationalen Strategiepapieren 
(z.B. PRSP und/oder Sektorpapieren) als Leitlinie. Ob jedoch nur ein kleiner Teil der z.B. im 
Rahmen einer Sektorstrategie definierten Maßnahmen im Rahmen einer Korbfinanzierung 
durch verschiedene Geber unterstützt wird oder ob finanzieller Input zu einem kompletten 
Sektorprogramm oder gar zum Gesamtbudget des Landes geleistet wird, bleibt offen.  
 
Die zentralen Kennzeichen der gemeinsamen Finanzierung und der Programmorientierung 
zeigen die konzeptionelle Nähe zur Budgetfinanzierung, auch wenn die PGF nur in einer 
eingeschränkteren Form durchgeführt wird. Auf der anderen Seite ermöglicht die Definition 
eines Korbes als Paket verschiedener Gebermaßnahmen eine gewisse Priorisierung und führt 
in der Praxis, solange nicht alle Projekt über einen gemeinsamen Fonds finanziert werden, zur 
Verantwortungsübernahme einzelner Geber für Einzelprojekte innerhalb des Korbes. PGF 
lässt sich somit als ein Kompromiss zwischen traditioneller Projekthilfe und Budgethilfe 
begreifen.  
 
Diese Mischung von traditionellem Projektansatz und allgemeiner Budgetfinanzierung hat 
Konsequenzen für die Evaluierung von PGF. In Analogie zur Evaluierung von Budgethilfe 
stellt die Evaluierung institutioneller Effekte einen wesentlichen Teil der Gesamtevaluierung 
dar. Ebenso wie bei der Budgethilfe, verspricht man sich von PGF u.a. eine verbesserte 
mittelfristige Finanzplanung im Partnerland. Diese wird insbesondere durch erhöhte 
Transparenz über EZ-Mittelzuflüsse erwartet, die durch die Einbeziehung der EZ ins Budget 
des Partnerlandes – insbesondere bei gleichzeitigem Aufbau von eigenen 
Managementkapazitäten – erreicht werden kann. Gleichzeitig erhofft man sich aus der 
verstärkten Geberkoordination und der in diesem Zusammenhang ebenfalls angestrebten 
Einfügung in das administrative System des Partnerlandes (z.B. in Hinblick auf Procurement-
Regeln) zumindest mittelfristig reduzierte Transaktionskosten für den Partner. Und 
schließlich soll PGF dazu beitragen, dass der Partner in eine echte Führungsrolle für 
Politikformulierung und Management hineinwächst, wobei diese Veränderungen durch 
Learning by Doing bei gleichzeitiger Unterstützung durch Capacity Building erfolgen sollen. 
Dies alles sind Ziele auf der rein institutionellen Ebene, deren Erreichung bei einer PGF-
Evaluierung mit überprüft werden muss.  
 
Während auch bei traditionellen Projekten institutionelle Ziele teilweise eine bedeutende 
Rolle spielen, sind sie hier mit der Vergabeform PGF zwangsläufig verbunden und ihrer 
Evaluierung kommt entsprechend regelmäßig eine hohe Bedeutung zu. 
 
Weiterhin in Analogie zur Budgethilfe muss auch bei der PGF-Evaluierung der Inhalt der 
Gesamtprogramme überprüft werden, auf den sich das ausgewählte Maßnahmenbündel 
bezieht. In wieweit sind diese Programme (insbesondere PRSP und Sektorprogramme) 
relevant und effizient im Hinblick auf die übergeordneten Ziele der Millennium Development 
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Goals (MDGs)? Bilden diese Pläne die tatsächlich relevante Entscheidungsgrundlage für 
nationale Entscheidungsträger in Politik und Verwaltung? Sind sie untereinander kohärent 
und sind sie kohärent mit den Plänen und Programmen der Geber?  
 
Mehr in Analogie zur Evaluierung von Einzelmaßnahmen sollte schließlich überprüft werden, 
welche Rolle die speziell für die PGF ausgewählten Programmteile (also der Korb) für den 
Erfolg der Gesamtstrategie spielen. Handelt es sich um Prioritäten, d.h. um Kernpunkte des 
Programms, und wie hoch ist speziell deren Effizienz und Wirkungsgrad? Im Prinzip lässt 
sich diese Frage auch für die Einzelbeiträge einzelner Geber innerhalb des Korbes 
wiederholen, denn vielfach übernehmen in der PGF einzelne Geber klar definierte 
Verantwortlichkeiten für die Umsetzung bestimmter Programmteile.  
 
Auf all den unterschiedlichen Zielebenen, d.h. der institutionellen, der Ebene des 
Gesamtprogramms, der Ebene des Korbes und der Ebene des Einzelgeberbeitrags kann im 
Prinzip eine Überprüfung nach den DAC-Kriterien (Relevanz, Effizienz, Effektivität, 
Wirksamkeit und Nachhaltigkeit) erfolgen.  
 
Allerdings zeigt sich bei genauerer Überlegung, dass die Evaluierung auf der Ebene der 
Einzelbeiträge, selbst wo sie technisch möglich ist, in diesem Konzept inhaltlich nicht 
sinnvoll erscheint. Dies sei ein einem einfachen Beispiel illustriert. 
 
Nehmen wir also an im Rahmen einer PGF erfolgt die Unterstützung eines gemeinsamen 
Programms oder auch Maßnahmenbündels durch mehrere Geber. Dieses Programm enthält 
zwangsläufig verschiedene Einzelteile, die, jedes für sich betrachtet, nicht genau 
gleichermaßen wirksam und effizient sind. Angenommen es handelt sich um die 
Einzelmaßnahmen A, B und C, mit Effizienz (A) > Effizienz (B) > Effizienz (C). Wenn sich 
die verschiedenen Geber nun absprechen, so dass Geber 1 Maßnahme A, Geber 2 
Maßnahme B und Geber 3 Maßnahme C übernimmt, so wäre mit einer Evaluation mit dem 
(erwarteten) Ergebnis Geber 3 sei am wenigsten effizient vermutlich wenig gedient. Wenn 
Maßnahmen A, B und C insgesamt ein relevantes, wirksames und effizientes 
Maßnahmenbündel darstellen, so sollte vielmehr der insgesamt positive Effekt bei der 
Evaluation herausgearbeitet werden. Dabei können zudem die (erwarteten und ggf. 
unerwarteten) Wechselwirkungen leichter miteinbezogen werden. 
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Insgesamt ergibt sich aus der bisherigen Darstellung, dass die Evaluierung von PGF wegen 
der gleichzeitigen Relevanz nahezu sämtlicher Aspekte aus sowohl der Budget- als auch der 
Projektevaluierung außerordentlich anspruchsvoll ist. Konkret sind beispielsweise neben den 
allgemeinen Arbeiten zur Wirkungsanalyse und den allgemein üblichen Performance 
Management Ansätzen (Log-Frame, Results Based Management, DAC-Kriterien) auch die 
methodischen Arbeiten zur Budgetevaluierung (siehe insbesondere IDD and Associates 2006) 
und die „Lessons Learnt“ aus bisherigen gemeinsamen Evaluierungen (siehe DAC 2006, 
Breier 2005) zu berücksichtigen.  
 
Es stellt sich daher die Frage, ob tatsächlich bei jeder Evaluierung alle relevanten Aspekte 
abgedeckt werden müssen oder ob nicht auch hier eine gewisse Prioritätensetzung notwendig 
erscheint. Dabei könnte beispielsweise eine Fokussierung entweder auf die institutionellen 
oder auf die direkt politikbezogenen Wirkungen erfolgen. Da ohnehin verschiedene Geber 
beteiligt sind, ließe sich auch ein arbeitsteiliges Verfahren mit unterschiedlichen 
Schwerpunkten denken.  
 
Bei einer Konzentration der Evaluierung auf einzelne Bereiche ist von Bedeutung, dass die 
Auswahl hinreichend transparent gemacht und begründet wird. Generell ist zudem zu 
beachten, dass das Counterfaktische klar genug definiert wird. So muss insbesondere deutlich 
werden, ob es um eine Beurteilung des Mehrwertes des PGF-Ansatzes gegenüber einer 
Projektfinanzierung durch Einzelgeber in gleicher Höhe geht, oder um eine 
Gesamtbeurteilung der Hilfe im Vergleich zu einer Situation ohne 
Entwicklungszusammenarbeit.  
 
3. PGF-Evaluierung auf der Policy-Ebene: Das Beispiel Grundbildung in Malawi 
Die Diskussion in dieser Studie geht im Folgenden davon aus, dass der Erfolg der PGF als 
Erfolg der Entwicklungszusammenarbeit insgesamt und nicht nur gegenüber der alternativen 
Vergabeform von Einzelprojekten evaluiert werden soll. Entsprechend bezieht sich die 
Diskussion nicht auf die institutionelle, sondern auf die Policy-Ebene. Schließlich wird 
angenommen, dass es um eine „typische“ PGF geht, d.h. um einen von verschiedenen Gebern 
gemeinsam finanzierten Maßnahmenkorb innerhalb eines Sektors. 
 
Bei einer solchen Fokussierung kann die Evaluierung von PGF letztendlich gegenüber 
herkömmlichen Projektevaluierungen sogar gewisse Vereinfachungen mit sich bringen. Die 
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Sektorebene erscheint nämlich als relativ ideales Aggregationsniveau, dahingehend dass eine 
Reihe wichtiger Wechselwirkungen von vornherein mit erfasst, das Gesamtsystem der 
Wirkungsstränge aber noch halbwegs überschaubar bleibt. Zudem gibt es auf Sektorebene 
häufig nationale Statistiken, aus denen Indikatoren gewonnen werden können, sowie 
allgemeine wissenschaftliche Analysen, die die Ableitung von Logframes erleichtern. 
 
So liegen beispielsweise im Grundbildungssektor für die Mehrzahl der Entwicklungsländer 
(und für etwa 30 Länder allein in Afrika) ökonometrische Schätzungen so genannter 
„Bildungsproduktionsfunktionen“ vor, die den Zusammenhang zwischen verschiedenen 
Inputs in das Bildungssystem und Schülerleistungen abbilden. Diese bieten einen idealen 
Ausgangspunkt, wenn Bildungsqualität als Oberziel definiert und die vermuteten 
Wirkungsketten in Form eines Logframes abgebildet werden sollen. In Hinblick auf die im 
Bereich Grundbildung ebenfalls in aller Regel definierten Oberziele erhöhter 
Bildungsbeteiligung und vermehrter Chancengleichheit kann in fast allen Ländern inzwischen 
ebenfalls auf Detailanalysen zurückgegriffen werden (siehe u.a. die Education Sector Country 
Status Reports der Weltbank). 
 
Nachdem die gewünschten Wirkungen (Oberziele auf Impactebene) definiert sind, können 
entsprechend die erwarteten Wirkungsketten von Input/Output über Outcomes zu Impact für 
alle Maßnahmen des Sektorprogramms nachgezeichnet werden. Wichtig ist hier, dass 
wirklich alle Maßnahmen des Sektorprogramms einbezogen werden, um auch die 
vorhandenen Wechselwirkungen zu erfassen. Eine Alternative kann ggf. sein, alle in der 
Literatur für relevant angesehenen Maßnahmen abzubilden, wenn u.U. auch das 
Sektorprogramm noch als zu eng und lückenhaft angesehen werden muss. Die speziellen 
Maßnahmen der PGF können somit innerhalb eines breiteren Rahmens untersucht und mit 
möglichen Alternativen verglichen werden. 
 
Idealerweise sollte ein entsprechendes Logframe bereits vor Beginn der PGF definiert 
werden. Dieses lässt sich dann nicht nur für eine Schlussevaluierung, sondern, insbesondere 
über die dort definierten Zwischenschritte, auch für kontinuierliches Monitoring und 
Backstopping verwenden. So muss auch gleich zu Beginn die Verfügbarkeit geeigneter 
Indikatoren überprüft werden. Im Idealfall einigen sich Geber und Regierung gemeinsam im 
Vorfeld auf ein Performance Assessment Framework (PAF), in dem die benötigten 
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Indikatoren für alle Stufen des Logframes definiert und bei Bedarf ihre Erhebung 
sichergestellt wird. 
 
Abbildung 1 stellt beispielhaft ein solches Logframe und Abbildung 2 die für die 
Überprüfung der verschiedenen Schritte geeigneten Indikatoren für den Bereich 
Grundbildung in Malawi dar. Pfeile zeigen die jeweilige Wirkungsrichtung an, wobei die 
Breite der Pfeile die erwartete Relevanz des Wirkungszusammenhangs widerspiegelt. Die 
Darstellung stammt aus dem Frühjahr 2006, als in Malawi die Einführung einer PGF in 
diesem Sektor in Erwägung gezogen wurde. Detaillierte Erläuterungen zur Ableitung des 
Logframe mit den entsprechenden Verweisen auf die zugrunde liegende Literatur finden sich 
in Michaelowa und Wechtler (2006).  
 
An dieser Stelle sei nur darauf verwiesen, dass trotz der hohen Komplexität des 
Wirkungsgeflechts und der Vielzahl berücksichtigter Zwischenschritte, die ganz 
überwiegende Zahl der benötigten Indikatoren auf der Sektorebene bereits zur Verfügung 
steht. Naturgemäß werden dabei einige Indikatoren wie die Schülerleistungen nicht jährlich 
neu erhoben. Erhebungsabstände von 5-6 Jahren auf der Wirkungsebene erscheinen aber 
durchaus akzeptabel, wenn berücksichtigt wird, dass spürbare Veränderungen ohnehin eine 
gewisse Zeit benötigen und dass in kürzeren Abständen erhobene Indikatoren auf 
Zwischenzielebene die regelmäßige Fortentwicklung in die gewünschte Richtung überprüfbar 
werden lassen. 
 
Trotz offensichtlicher Mängel bei der Qualität einiger der bestehenden Indikatoren bestätigt 
dies die oben formulierte Aussage, dass auf Sektorebene die Datenverfügbarkeit 
vergleichsweise hoch ist und die Sektorebene für Evaluierungen somit relativ gut geeignet 
erscheint. Ebenfalls ermöglicht im Fall Malawis die Datenlage, ökonometrische Schätzungen 
der Bildungsproduktionsfunktion anhand individueller Schülerdaten selbst vorzunehmen und 
somit bestehende allgemeine Analysen für andere Länder auf den relevanten nationalen 
Kontext zu übertragen. Während allgemeine Studien interessante Ausgangshypothesen für 
Wirkungsketten und das entsprechende Logframe darstellen, sichert die Überprüfung im 
nationalen Kontext die Angemessenheit der Übertragung. 
  
Abbildung 1: Wirkungsketten im Grundbildungsbereich in Malawi 
 
Input / Output Outcome Impact
















































 Quelle: Michaelowa und Wechtler (2006, S. 31).
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Abbildung 2: Ein Indikatorensystem für den Grundbildungsbereich in Malawi 
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funktion wahrzunehmen  Quelle: Michaelowa und Wechtler (2006, S. 32).
Zu beachten ist, dass bei der PGF-Evaluierung wie bei jeder Evaluierung das Zielsystem 
eindeutig geklärt sein sollte. So gibt es im Falle der Grundbildung in Malawi die drei 
Oberziele (i) erhöhte Bildungsbeteiligung, (ii) verbesserte Bildungsqualität und (iii) verstärkte 
Chancengleichheit. Letzteres lässt sich in Bezug auf höchst unterschiedliche Gruppen 
betrachten (Gender, Stadt-Land, Behinderte…). Bei mehreren Zielen ist grundsätzlich eine 
Gewichtung bzw. Prioritätensetzung erforderlich. Die Komplexität des PGF-Ansatzes durch 
die Vielzahl der eingebundenen Akteure kann eine solche Festlegung erschweren oder zu 
stillschweigender Duldung bzw. Vertuschung von widersprüchlichen Ansichten führen. Für 
eine zielgerichtete Durchführung und sinnvolle Evaluierung von PGF ist jedoch eine echte 
Einigung auf Zielinhalte und Gewichtung erforderlich. 
 
4. Schlussfolgerungen und offene Fragen 
Insgesamt zeigt sich, dass PGF-Evaluierung zwar einerseits Komplexität erhöht, andererseits 
aber, sofern sie in typischer Weise auf Sektorebene angesiedelt ist, auch durchaus einige 
Erleichterungen mit sich bringt. Diese bestehen in der besseren Datenverfügbarkeit auf 
Sektorebene ebenso wie in der Verfügbarkeit wissenschaftlicher Studien, die sich als 
Grundlage der Analyse von Wirkungsketten heranziehen lassen. Allerdings bestehen 
hinsichtlich beider Punkte von Sektor zu Sektor erhebliche Unterschiede.  
 
Wenn im Rahmen der vorgeschlagenen Analyse von jeder einzelnen Intervention 
Wirkungsketten bis zum Oberziel aufgezeichnet werden, könnte dies dazu verleiten, 
Maßnahmen, für die einzelne Geber innerhalb des Korbes gezielt die Verantwortung 
übernehmen, getrennt zu evaluieren. Die Diskussion hat gezeigt, dass dies nicht sinnvoll sein 
kann, wenn diese Maßnahme nur einen Teil eines insgesamt für relevant erachteten und in 
seiner Gesamtheit durchzuführenden Gesamtpaketes darstellt. Unklar bleibt allerdings, wo 
diese Argumentation endet, denn auch der Korb stellt ja üblicherweise nur einen Teil eines 
insgesamt zu verwirklichenden Sektorprogramms dar – und das Sektorprogramm wiederum 
nur einen Teil einer nationalen Entwicklungsstrategie. 
 
Schließlich stellt sich die Frage, wie bei einer Evaluierung des Mehrwerts von PGF gegenüber 
traditionellen Projekten vorgegangen werden müsste. Diese Frage wurde hier nicht im Detail 
diskutiert. Für die Evaluierung des Mehrwerts aus institutioneller Sicht wurde auf bestehende 
Studien zur Budgetevaluierung verwiesen. Aber wie ist der Mehrwert auf der Policy-Ebene zu 
ermitteln? Sollten hier ökonometrische Schätzungen von Wechselwirkungen zugrunde gelegt 
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werden? Allerdings hätte es ja durchaus zu denselben Wechselwirkungen kommen können, 
wenn mehrere Einzelprojekte nebeneinander durchgeführt worden wären.  
 
Es bleibt also noch eine Reihe von Fragen offen. Und vermutlich werden sich noch weitere 
Fragen stellen, wenn das Instrument der PGF erst einmal stärker genutzt wird und damit auch 
vermehrte Evaluierungserfahrungen in diesem Bereich vorliegen. Dieses Papier sollte daher 
nicht als grundlegende Behandlung des Themas „Evaluierung von PGF“ verstanden werden, 
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